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Resumo: A hipoétese principal do trabalho é a de que no caso do regime internacional do
clima a grande polaridade das variaveis internas e a baixa polaridade das variaveis externas
em torno do tema criaram incentivos para que o Brasil pudesse participar como protagonista
do regime, adotando assim um purposive behavior (SCHELLING, 2006) no cenario
internacional que o coloca como um interlocutor privilegiado dos paises do Global South com
o Norte desenvolvido.

Como hip6tese secundaria, inferimos que este ambiente politico interno e externo faz com
que o relacionamento do direito internacional com o direito interno ocorra com relativa
sincronia, o que ndo ocorre em outros regimes internacionais que o Brasil ndo é
protagonista. Espera-se comprovar empiricamente esta inferéncia a partir de uma estratégia
metodolégica que consiste em primeiro promover uma analise das obrigacfes internacionais
assumidas pelo Brasil quanto as mudancgas climaticas vis-a-vis suas implicagdes no direito
interno, para que em seguida se compare a participacdo no regime das mudancas climaticas
com sua participagdo em outros regimes ambientais.

Palavras-chave: Mudancas climaticas, regimes internacionais, direito internacional e
interno, Brasil.

Abstract: The main hypothesis of this work is that in the case of the international climate
regime the high polarity of the internal variables and the low polarity of the external
variables around the theme created incentives for Brazil to participate as a protagonist of
the regime, adopting a purposive Behavior (SCHELLING, 2006) in the international scenario
that places him as a privileged interlocutor of the Global South countries with the developed
North.

As a secondary hypothesis, we infer that this internal and external political environment
causes the relationship between international law and domestic law to occur with relative
synchronicity, which does not occur in other international regimes that Brazil is not a
protagonist. It is hoped to empirically prove this inference from a methodological strategy
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that consists firstly of promoting an analysis of Brazil's international obligations regarding
climate change vis-a-vis its implications in domestic law, so that the participation in the
Climate change regime with its participation in other environmental regimes.

Keywords: Climate changes; international regimes, international law, Brazil.

1.Introducao

A emergéncia da protecdo do meio ambiente no cenério internacional esta associada
a fendbmenos multicausais naturais e antropicos. Dentre os principais fendmenos antrépicos
citados pela doutrina encontra-se o uso irracional e nao-sustentavel dos recursos naturais e
as fontes de poluicdo. Os graves desastres ambientais e as descobertas cientificas que
proliferaram a partir da década de 70 promoveram grande pressdo na conducao da politica
internacional para que fossem incorporados nas discussdes multilaterais os temas de
natureza ambiental, o que foi prontamente esposado pelas Organizacdo das Nac¢des Unidas
(ONU) com a realizacédo das conferéncias de Estocolmo (1972) e Rio (1992). Esta pressdo na
politica internacional dos temas ambientais teve o conddo de pressionar individualmente os
Estados, se refletindo na forma como os paises aderiam ou ndo aos regimes ambientais
internacionais e como protegem e regulamentam o uso dos recursos naturais, fazendo surgir
assim, um corpo de leis ambientais mais restritivas (SOARES, 2003).

O Brasil passou entdo a integrar os foros de negociacdo multilaterais de meio
ambiente e a conducdo de sua politica externa brasileira (PEB) passou a refletir esta
abordagem no exercicio de sua diplomacia cada vez mais especializada.

Assim, o Brasil esta inserido nos principais regimes internacionais de meio ambiente
no mundo, atuando como grande player em algumas delas e em outras tendo uma
participagdo incipiente. Na agenda das mudancas climéticas ele assume grande
protagonismo como um ator com poder de agenda-setting na arena internacional, sendo que
este protagonismo nao encontra grandes resisténcias no plano interno. No entanto, possui
posicdo fragil no regime de acesso ao recursos genéticos e beneficios dele advindos, o que
inclui uma legislacdo interna fraca em protecdo e dispersdo de competéncias em varias
instituicbes nas trés esferas de poder estatal (IPEA, 2016). Porque a participacdo do Brasil
em regimes internacionais nas Ultimas décadas tem oscilado entre os polos da relativa
indiferenca ao protagonismo? Quais sao os fatores relevantes para que 0s pais se posicione
em um ou outro polo?

Desse modo, o propésito do presente artigo € investigar as variaveis estruturais
internas e externas que levam o Brasil a participacdo no regime das mudancas climéaticas e
sua consolidacdo como grande player neste regime.

Para tanto, faremos uma revisdo da literatura sobre a teoria de regimes
internacionais para estabelecer a conexao existente entre o Brasil e 0 sistema internacional
no regime ambiental, concentrando nossa atencdo na participacdo do Brasil nas
organizagfes intergovernamentais (OIs), na integracdo na economia mundial, cujos efeitos
nas questbes de natureza ambiental produzem forte impacto e no comportamento
contingente do Brasil vis-a-vis 0 comportamento de outros atores no sistema internacional.

No ambiente interno e seu relacionamento com o sistema internacional,
especialmente os fatores que determinam a participacdo e compliance das normas
ambientais, nos concentraremos nos dois fatores principais apontados pela literatura como
essenciais para se determinar a variacdo: renda e democracia (tendo como variaveis de
controle o poder medido em termos do tamanho da populacdo e economia, qualidade
ambiental doméstica e regido geografica).

Para realizar esta tarefa, a estratégia metodoldgica adotada é a de process tracing do
tipo explaining outcome pois visa identificar a interacdo dos fatores externos e internos que
possam explicar as condi¢gbes minimas suficientes que tornam o Brasil grande ator no
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regime das mudancas climaticas e ndo em outros regimes internacionais ambientais (BEACH
e PEDERSEN, 2013, p.21).

2. A participacdo do Brasil nos regimes internacionais — da indiferenca ao
protagonismo
2.1 Teoria dos regimes internacionais

Embora a teoria do neoliberalismo admita que a estrutura do sistema internacional é
anarquica e tem o Estado como ator central nas relagcbes internacionais, inova ao apontar
para a oportunidade que esta estrutura sistémica traz para os processos de cooperacéo e a
coexisténcia de atores transnacionais ndo estatais que influenciam a forma com os Estados
fazem politica no cenario mundial. Ela coloca énfase na cooperacdo internacional por meio
de instituicbes que estabilizam as expectativas dos Estados por meio da (1) promogdo do
senso de continuidade; (2) promocdo de oportunidades de exercicio da reciprocidade; (3)
promoc¢éo do aumento no fluxo de informacdes; e (4) apresentacdo de maneiras de resolver
os conflitos pacificamente (em outras palavras, as instituicbes ampliam e fortalecem a
shadow of the future que teremos de explorar mais adiante), ao buscar neste contexto
ganhos absolutos (NYE e WELCH, 2010).

Além disso, para o neoliberalismo o abandono da divisdo entre o doméstico e o
internacional é o resultado natural da intensa e crescente interacdo entre os atores estatais
e ndo estatais, tornando assim mais transparentes e abertas as relacbes ao assumir a
existéncia de uma interacdo positiva entre democracia e livre mercado, que segundo Kegley
(2006, p. 36-37):

Neoliberalism focuses on the ways in which influences such as democratic

governance, public opinion, mass education, free trade, liberal commercial

enterprise, international law and organization, arms control and disarmament,
collective security, multilateral diplomacy, and ethically inspired statecraft can
improve life on our planet.

A porosidade que essas interacdbes promovem na fronteira que separa o plano
internacional do plano nacional faz com que os efeitos das medidas de natureza econémicas,
politicas e ambientais sejam sentidos para além dos limites fronteiricos e acrescentem
incertezas para o sistema como um todo. Essa porosidade nas fronteiras politicas dos
Estados faz com que ele deixe de ter controle absoluto, p.ex., dos fenbmenos ambientais, o
que em tese apresenta desafios para o conceito de soberania estatal, que cada vez mais
precisa se ajustar as demandas nas sociedades modernas. E exatamente nesse sentido que
Matias (2005, p. 32-33) aponta a relatividade do principio da soberania:

A soberania nao é, portanto, um conceito absoluto e imutavel. Ao contrario, por
haver se formado sob a influéncia de causas histoéricas, seu valor é relativo. Sendo
uma criacdo humana, a soberania ndo pode refletir uma realidade permanente. A
prépria ideia da existéncia de um poder superior surgido do nada feriria a ldgica,
visto que “nenhum poder se encontra em um espaco vazio privado de forcas capazes
de agir sobre ele, de constrangé-lo e de modifica-lo”. Além disso, a soberania nem
sempre existiu, uma vez que ja foi possivel governar sem que se fizesse uso desse
principio que ndo pertence a Historia, mas a uma histéria. (Nosso destaque)

A cooperacdo internacional emerge como um processo politico por natureza que esta
ligado a situagBes conflituosas e de interesses complementares no sistema internacional
ante a auséncia de um governo comum na ordem politica internacional (KEOHANE, 2005).
O processo de cooperacao esta inserido em um sistema politico que encampa as esferas
internacional e nacional que foi definido por Easton (1965, p.21) como “the authoritative
allocation of values in society”. Segundo o0 modelo por ele desenvolvido, a demanda e apoio
da sociedade se traduzem a partir do processo politico em decisdes e a¢gdes (as duas pontas
do processo sofrem pressfes do ambiente em que estdo inseridas), que por sua vez servem
de feedback para novas demandas e apoio que se torna um processo continuo (EASTON,

a

1979). Nesse processo, 0s atores séo levados a negociagdo ou policy coordination que,
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segundo Keohane apud Lindblom (1990, p.51), é a set of decisions is coodinated if
adjustments have been made in them, such that the adverse consequences of any one
decision for another decision are to a degree and in some frequency avoided, reduced, or
counterbalanced or overweighed.

Destarte, a cooperacao é definida por Axelrod (2006) como um conjunto de relacbes
desprovidas de coercdo ou coacdo e que sdo legitimadas pelo consentimento muatuo das
partes envolvidas. Quanto ao comportamento dos atores a cooperacdo ocorre when actors
adjust their behavior to the actual or anticipated preferences of others (BALDWIN, 1993,
p.85), sendo que na sua esséncia a cooperacado internacional ocorre entre atores que
buscam os seus proprios interesses em um ambiente desprovido de autoriodade central
(KEOHANE, 1986).

O surgimento de um ambiente cooperativo entre os atores pode resultar de duas
motivac¢des distintas: uma, a partir do compromisso por parte do agente para alcancar o
bem-estar da coletividade (MCCAFFREY, 2007) e outra como resultado da percepcao de
autointeresse (LAPID, 1997). Considerando as caracteristicas do sistema internacional a
motivacdo baseada no autointeresse é a mais provavel de acontecer. Trata-se de uma
abordagem ancorada na cooperacdo internacional baseada na racionalidade do agente
autointeressado e estimulo externo na forma de incentivos e restrices (LEBOW, 2006).

Cumpre ressaltar antes de continuar a existéncia de uma premissa basica para que
os Estados iniciem processo de cooperacdo: ela é a reacdo subsequente a um
desentendimento ou conflito entre paises, pois, em ambientes de relativa harmonia, ndo ha
necessidade de cooperacdo (KEOHANE, 2005). A cooperacdo € uma reacdo ao conflito
potencial ou instalado, o que vale dizer que a cooperacao deve ser vista COmo um processo
altamente politizado que somehow, patterns of behavior must be altered (KEOHANE, 2005,
p.53) pela alternancia de estratégias que envolvem ameacas, puni¢cbes, promessas e
recompensas. Nesse sentido: states are much more likely to negotiate in the most
dangerous situations, and institutionalization of river resources can make an important
contribution to negotiations over any disagreements that do emerge (BROCHMANN e
HENSEL, 2009, p. 393).

Para a teoria do neoliberalismo a cooperacdo de torna cada vez mais necessaria
tendo em vista que a agenda internacional se tornou tdo complexa e variada que as
preocupacdes dos atores vao além daquelas de natureza militar e de seguranca, o que 0s
conduz na busca de ganhos absolutos em vez de ganhos relativos na interacdo no cenario
internacional. Para Powel (1993, p.209) o foco dos estados nos ganhos individuais absolutos
significa que (eles) are indifferent to the gains of others. Whether cooperation results in a
relative gain or loss os not very important to a state in neoliberal institutionalism so long as
it brings an absolute gain, ou seja, a utilidade angariada pelo Estado € uma funcdo dos
ganhos absolutos ndo importando para ele o que o outro Estado ganhou (GRIECO, 1993).

O problema basico da cooperagcdo segundo Axelrod (2006, p.9) individual rationality
leads to a worse outcome for both than is possible, porque os agentes envolvidos em uma
situacdo que exige escolhas mutuas olhardo para a estratégia dominante que maximize os
seus resultados. Segundo Mccarty e Meirowitz (2013, p.94): The first principle of rational
behavior is that agents should not choose a strategy if there exists an alternative strategy
that raises her payoffs against all possible strategies of her opponent.? O aumento do

2 A representacdo do referido problema é feito por meio do dilema do prisioneiro, que consiste na
representacdo dos atores imersos em um sistema anarquico e confrontados por interesses difusos e
complexos em muitas situagfes na sua interacdo com outros atores. Trata-se de dois prisioneiros e
cada um deles com duas escolhas possiveis: (1) cooperar um com 0 outro mantendo o siléncio, pois
nao ha evidéncias suficientes para aplicacdo da pena maxima e (2) delatar o companheiro para que
pegue a pena minima. A escolha deve ser feita sem que cada um saiba previamente da escolha feita
pelo outro. Ocorre que, ao saber que o resultado de ndo cooperar é mais benéfico, e ndo tendo
informacgdo ou certeza sobre o que o outro vai fazer, os dois jogadores tendem a privilegiar a opcéo
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numero de interagfes ameniza a falta de informacbes sobre os movimentos dos outros
atores, tornando mais previsiveis as decisdes no sentido de aperfeicoar os resultados por
meio da reciprocidade com base na analise do ultimo movimento adotado, assim, os atores
ajustam 0s seus compostamentos e se engajam em processos de cooperacdo a partir de
padrdes de reciprocidade. O relacionamento baseado na reciprocidade tende a torna-lo mais
aberto, descentralizado e igualitario quanto a distribuicdo de poder (AXELROD, 2006, p.6). O
Dictionary of International Relations define a reciprocidade como:

Exchanges of roughly equivalent values in which the actions of each party are
contingent upon the prior actions of the others in such a way that good is returned for good,
and bad for bad...colloquially this is the principle of give-and-take or quid pro quo
(something for something).

Para Lebow (2006), que adota uma visdo mais construtivista, a racionalidade do
agente e estimulos externos ndo devem ser desprezados, mas a razdo subjacente a
processos de cooperagao entre paises imersos em um sistema anarquico € a construcao de
relacdes, que, em Gltima andlise, moldam seus interesses®, o que explicaria a propensédo dos
paises a cooperar em situacdes de interacdo constante como se vera adiante. Segundo
Axelrod (2006, p.9) with an indefinite number of interactions, cooperation can emerge.

Além do mais, o modelo funciona com base na reciprocidade nas relagdes
internacionais, cujas dimensdes basicas sdo a contingéncia e a equivaléncia (KEOHANE,1986
e LOWI, 1995)* e cuja funcionalidade somente podera ser alcancada em plenitude com a
continua interacdo entre os atores por prazo indeterminado. Por contingéncia, entende-se
acbes ou omissdes condicionais as acbes, ou seja, “[...] actors behaving in a reciprocal
fashion respond to cooperation with cooperation and to defection with defection”
(KEOHANE,1986, p.5). A equivaléncia aproximada de beneficios deve ser vista como
elemento essencial da reciprocidade, pois, ainda que nao seja exigida em mesma quantidade
ou qualidade afasta a percepcéo de exploracéo.

Essa visdo é consistente com o que Oye (1986) aponta como dimensfes explicativas
da cooperacao e de estratégia de longo prazo para sua promocgdo: 1) Estrutura de ganhos
(pay-off structure: mutual and conflicting preferences); 2) Sombra do futuro (shadow of the
future: single play and iterated games); e 3) NUmero de atores (number of players: two-
person and N-person games).

A busca por maior estabilidade para os processos de cooperacao internacional para
vencer os desafios comuns existentes e emergentes no sistema internacional passa pelo
reconhecimento da importancia de normas e instituicbes nos dois niveis de analise:
internacional e doméstico (PUTNAM, 1988).

No plano internacional a formacao de regimes internacionais surge como uma forma
de aproximar os Estados, balizando seu comportamento em relacdo aos demais e promover

que lhes dé o melhor resultado possivel, ou seja, a estratégia dominante sera delatar de acordo com
seu interesse (NOGUEIRA e MESSARI, 2005, p. 93).

SMy analysis suggests that actors often develop a more general propensity to cooperate with one
another, or with members of a community. Such a propensity not only provides a deeper explanation
for case-by-case cooperation, but also accounts for why cooperation can occur in situations where it
does not appear to be in the immediate interest of one or more of the parties involved. (LEBOW, 2006,
p.296).

“No dominio do direito internacional publico, ainda que o principio da reciprocidade seja reconhecido
como um dos fundamentos do direito consuetudinario, no &ambito dos recursos hidricos
compartilhados, sua aplicacdo é contestada por Kiss e Shelton (2004, p.44) no seguinte sentido: “Even
treaties concluded among a small number of states generally lack reciprocity. For example, states
upstream on a river are not in the same situation as those downstream. For coastal states, the general
direction of winds and ocean currents may cut against the equality of the parties and diminish the
importance of reciprocity.
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processos de cooperacdo e de construcao de confianca capazes de aumentar a reciprocidade
e, portanto, apresentar maior estabilidade.

O regime internacional segundo Krasner (2012, p. 94) é definido como:
Os regimes podem ser definidos como principios, normas e regras implicitos ou
explicitos e procedimentos de tomada de decisdes de determinada area das relacbes
internacionais em torno dos quais convergem as expectativas dos atores. Os
principios sdo crencas em fatos, causas e questfes morais. As normas sédo padrfes de
comportamento definidos em termos de direitos e obrigacbes. As regras sao
prescricdes ou proscricdes especificas para a acdo. Os procedimentos para tomada de
decisbes sao praticas predominantes para fazer e executar a decisao coletiva.

Desse modo, com a formac&do de um regime internacional vemos a convergéncia dos
interesses dos Estados para dar resposta aos desafios que a crescente complexidade
observada na modernidade dos fenbmenos econdmicos, sociais, politicos e ambientais
impostos pela globalizacdo. O regime é um aparato de natureza social conforme podemos
observar, pois os Estados na presenca dos desafios associados a “tragédia dos comuns”
sentem a necessidade (auto interessados) de coordenar esforcos para sua resolucdo. Sendo
assim, a busca pela ordem em uma determinada tematica no cenario internacional pode
nascer espontaneamente ou ser negociada (YOUNG, 1982, p.282). Para os efeitos do nosso
trabalho e considerando que o seu nivel de analise é o regime das mudancas climaticas,
nosso marco teérico é a formacdo de uma ordem negociada, ou seja, por intermédio dos
tratados internacionais.

Os tratados como instituicdes oferecem a possibilidade de ajustar o comportamento
dos Estados para um padrao mais cooperativo tendo em vista que fixam regras negociadas
que ao mesmo tempo que definem uma expectativa de comportamento, melhoram o fluxo
de informacédo existente entre os interessados. Eles possuem a capacidade de promover um
futuro mais previsivel ao fixar claramente um dever-ser, diminuindo, assim, as incertezas
quando postas frente a frente com os custos do conflito e os comparando com os custos
menores de um comportamento cooperativo (MORAVCSIK, 1997).

Os neoliberais concordam que a formacgdo de regimes internais por meio de acordos
internacionais € muito dificil de se sustentar, pois o direito internacional € somente uma
parte integrante do sistema politico internacional em que o poder e hegemonia podem
influenciar em seu cumprimento ou ndo (KRASNER, 2012). No entanto, este fato ndo impede
a grande proliferacdo de instrumentos de hard e soft law, especialmente na temaética
ambiental, que assumem cada vez grande relevancia na pratica internacional e de
instrumentos de pressdo sobre o comportamento dos Estados, que nas palavras de Pickering
(2014):

The development of international law and accepted norms over the past 400 years

has affected state behavior. The effect has consistently demonstrated that states

reliably behave with international law most of the time. The key problem is that it has
been far more difficult to prove a causal link between legal commitment and
behavior.

Como vemos, o0 problema é se estabelecer com precisdo a relacdo causal entre o
compliance da norma internacional e o comportamento cooperativo dos Estados e ndo a
existéncia do regime per se. Uma analise empirica acerca da cooperacéo cristalizada nos
tratados mostra que ela pode prosperar e seu grau de compliance aumentar sob trés
condigBes basicas: (1) que todos os Estados envolvidos tenham interesses mutuos acerca do
tema e que todos tenham beneficios ao cooperar; (2) os diferentes graus de
institucionalizacdo que influenciam seu comportamento, ou seja, quanto maior a
concordancia, niumero de partes e importdncia emprestada para o processo maior as
chances de adesdo e compliance; e (3) a ndo existéncia da percep¢do de ameaca ou poder
pelos outros Estados (LOWI, 1995). Nesse mesmo sentido, Chasek at al (2013, p.252)
aponta 3 fatores para o sucesso do regime:
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First is regime design, particularly the strength of the key control
provisions aimed at addressing the environmental threat, but also the
provisions on reporting, monitoring, regime strengthening,
noncompliance, and financial and technical assistance. Second is the
level of implementation, the extent to which countries (and to a lesser
extent international organizations) adopt formal legislation and other
regulations to enact the agreement. Third is compliance, the degree
to which countries and other actors actually observe these regulations
and the extent to which their actions conform to the explicit rules,
norms, and procedures contained in the regime.

No plano nacional, apontamos que o design institucional doméstico dos paises que
compartilham interesses comuns também deve ser considerado decisivo no sentido de
cooperar. Por exemplo, paises democraticos possuem a tendéncia de cooperar com seus
parceiros, pois a sua maneira de lidar com o problema é proativa e com regras
institucionalizadas que trazem o maior beneficio para todos. Isso pode ndo ser verdade para
regimes autoritarios, pois as relacées entre democracias sdo mais amigaveis do que aquelas
entre governos democraticos e autoritarios ou entre governos autoritarios (TIR e
ACKERMAN, 2009).

2.2 Participacdo do Brasil nos regimes internacionais ambientais

Ha evidencias suficientes que apontam para um consenso académico e politico
relativo dos efeitos e impactos negativos que as mudancas climaticas apresentam para os
Estados internamente e no sistema internacional como um todo, cuja construcéo discursiva
vem sendo negociada nas uUltimas décadas em foruns especializados (LIFTIN, 1994). Neste
sentido o Painel Intergovernamental sobre as Mudancas do Clima (IPCC) é fundamental
neste processo de atualizagdo do conhecimento cientifico sobre variaveis e desafios que a
tematica da mudanca climatica coloca sobre os Estados e seus interesses.

Embora as pressfes ambientais sejam sentidas por todos os paises, em menor ou
maior grau, seu engajamento esta associado as questfes estruturais internas e externas de
natureza social, politica e econémica. Nao se pode excluir dos debates sobre as mudancas
climaticas considera¢cdes sobre o desenvolvimento dos paises do Sul Global que tencionam
seu relacionamento com os paises do norte desenvolvido, cujo debate é marcado pela
pressdo exercida sobre os paises em desenvolvimento para que adotem medidas de
conservagéo e protecdo que se chocam com sua necessidade de desenvolvimento econdmico
e social (SOARES, 2002).

Pode-se afirmar que as questdes climaticas e a tentativa de mitigar a tensao
existente nas negociacbes multilaterais ganhou grande impulso com a adocdo do Protocolo
de Quioto e a realizacdo das conferencias das partes (COPs) no ambito da Convencao-
Quadro das Nac¢des Unidas sobre Mudancas Climéticas adotada durante a Rio 92.

A posicdo brasileira como um dos principais atores no regime das mudancas
climaticas esta associada a fatores positivos e negativos. O Brasil possui uma matriz
energética que privilegia os usos dos recursos naturais, avancado status em pesquisas,
como € o caso da EMBRAPA cujo referencial cientifico em tecnologias de producédo de
alimentos € reconhecida mundialmente, capacidade produtiva e grande variedade e
abundéancia de recursos naturais, dentre outras variaveis positivas. Por outro lado, o pais
figura entre os dez maiores emissores de gases de efeito estufa (GEE), o que traz grande
pressao sobre os custos de adaptagédo nas politicas puUblicas para superar este desafio (IPEA,
2016).

Na Rio 92 também foi assinada a Convencado sobre Diversidade Biolégica (CDB), que
ao contrario do regime das mudancas climéticas, o Brasil ndo apresenta o protagonismo que
se esperaria dele como um detentor de grande riqueza biolégica e o consenso entre o0s
paises é muito baixo em razéo da clivagem que existe entre eles em face da tensdo entre a
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rigueza biolégica existente nos Paises Megadiversos Afins (Declaracdo de Cancun, 2002)° e a
bioprospeccéo.

Dentre as causas apontadas para a baixa efetividade do regime e da participacao
marginal do Brasil pode-se apontar o fato de que o tema ¢é altamente complexo (0 que nao
impediu a formacdo e efetividade do regime das mudancgas climaticas que apresenta
variaveis tdo complexas quanto); a insercao do tema em distintos féruns de debate como na
FAO, TRIPS e OMPI; e a forte tensdo entre os interesses publico e privado materializada nos
embates entre os interesses dos laboratérios farmacéuticos e das populagdes tradicionais
(SOARES, 2002).

O grande desafio que os paises enfrentam nesta tematica é a biopirataria e seus
efeitos sobre os biomas e comunidades tradicionais pela extracdo ilegal de produtos
naturais. H4 um dano irreversivel sobre as populacfes locais tendo em vista a auséncia do
reconhecimento institucionalizado do conhecimento tradicional, a falta de transferéncia de
tecnologia e o ndo-pagamento de royalties. Ha estimativas de que a medida em que os
interessados desenvolvem produtos sintéticos, a diminuicdo da biopirataria tenderia a
diminuir também por falta de demanda, o que mesmo assim nao resolve o problema das
populacdes locais e os danos ja causados pela exploracao predatéria (IPEA, 2016).

As acOes que se destacam neste regime quanto a participacdo do Brasil podemos
citar o Tratado Internacional sobre Recursos Genéticos para Alimentacdo e Agricultura (FAO,
2001) e o Guia de Boas Condutas de Bonn sobre o Acesso aos Recursos Genéticos e a Justa
e Equitativa Reparticdo de Beneficios Decorrentes de sua Utilizagdo (COP 6 da CDB em
2002), dos quais poucos avancos sao observados até o presente.

No terreno da participacdo do Brasil nos regimes internacionais poderiamos apontar
outros mais de natureza ambiental e ndo-ambientais, no entanto, para os propésitos do
nosso trabalho escolhemos sua participacdo em regimes nos dois extremos em termos de
protagonismo para testar as hipoteses. Neste sentido, apresentaremos a seguir o modelo
tedrico que ajudard a compreender as razfes de tais posicionamentos no sistema
internacional, apontando as variaveis internas e externas que causam estes fenémenos.

3. Variaveis estruturais internas e externas — o desenvolvimento do modelo tedrico
e verificacdo empirica
3.1 — O modelo tedrico

O modelo tedrico proposto esta ligado a grande polarizacdo das variaveis internas
(=P(vi)) e a baixa polarizagcdo das variaveis externas (<P(ve)) como determinantes para que
o Brasil aderisse e se tornasse um grande protagonista no regime das mudancas climéaticas,
0 que nao aconteceu na mesma intensidade com o regime da diversidade biolégica, p.ex. Ele
assume a seguinte notacéao:

>P(vi)

participacio no regime internacional
<P(ve)

No plano interno, as variaveis associadas a participacdo do Brasil no regime estdo
ligadas aos elementos ideacionais de construcdo dos vetores da politica externa brasileira
(PEB) pautados por relagbes pacificas e instrumentalizaveis que pudessem reforcar os
ganhos internacionais, a saber a construcdo de parcerias estratégicas e a participacao em
foros multilaterais (LESSA, 1998; MENDONCA, 2013; CERVO, 2003).

A formacdo de parcerias estratégicas e a participacdo nos foros internacionais
apresentavam como pano de fundo a busca pelo interesse nacional, que desde o inicio do
século IXX tinha o desenvolvimento econdémico como propulsor. O interesse nacional, ainda

5 In http://www.unido.org/index.php?id=28. Ultimo acesso em 22 de abril de 2016.
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que nao seja um conceito monolitico e estatico, teve no desenvolvimento econdmico um
elemento de agregacao das elites e povo em torno de um projeto que necessitava de
elementos indispensaveis para que O mesmo ocorresse, em especial investimentos,
empréstimos, transferéncia de tecnologia e seguranca energética. Além disso, era
necessaria a diversificacdo de contatos internacionais como alternativas ao relacionamento
com os Estados Unidos, a integracdo de fluxos econémicos internacionais e a construcédo de
uma presenca internacional propria, nao alinhada e desvinculada dos constrangimentos
ideolégicos (LESSA, 1998).

Levando em consideracdo estes vetores e 0s constrangimentos que passou a sofrer
em razao das alteracbes sofridas no sistema internacional com a onda de processos de
descolonizacdo (principalmente no continente africano) e a crise do petréleo na década de
70, o Brasil passou a adotar estes vetores principalmente nas suas relagbes com os do Sul.
Ele percebeu que os paises no hemisfério Sul estavam em posicdo de grande vulnerabilidade
ante os efeitos de mudancas estruturais no sistema internacional e que possuiam diminuta
ou nenhuma influéncia em relagcdo aos centros de poder, portanto, tendo pouca ou henhuma
influéncia sobre as agendas tematicas de seus interesses nos foros internacionais. Desse
modo, os paises do Sul passaram a agir de acordo com as regras do jogo, pautando seu
comportamento pelo declinio relativo do poder americano, na busca de apoio em instituicées
que pudessem catalisar seus interesses e no estabelecimento de uma coeréncia ideoldgica
entre os paises dado o compartilhamento de experiéncias negativas na relacdo Norte-Sul
(KRASNER,1983).

O Brasil neste contexto adotou uma postura que favorecia fatores ideacionais nas
suas relagbes com outros paises, de tal sorte que buscava identificar uma dinamica que
levasse em consideracdo as perspectivas, percepcoes e ideias desenvolvidas ao longo de um
processo histérico vivido e compartilhado entre ele e seus possiveis parceiros, que incluem
0s aspectos da colonizacdo de natureza extrativista, trafico de pessoas, processos de
independéncia recentes, grau de institucionalizacdo e de democratizacdo fraco ou em
construcéo, vulnerabilidade ante as questfes econdmicas, dentre outros.

O reforco do protagonismo brasileiros nos foros ambientais também pode ser
atribuido a sua condicdo de pais emergente com grande potencial e reconhecido como tal
pela comunidade internacional, o que garante sua participacdo como grande articulador em
grupos internacionais, cujos mais relevantes sdo o Brasil, Russia, India, China e Africa do
Sul (BRICS), india, Brasil e Africa do Sul (IBSA), Brasil, Africa do Sul, india e China (BASIC),
Ameérica do Sul e paises arabes (ASPA), Comunidade Andina (CAN) e América do Sul e Africa
(ASA) (IPEA, 2016).

Somem-se aos elementos ideacionais que permeiam o0s vetores da PEB que
favorecem a participacdo do Brasil nos regimes internacionais, alguns elementos de ordem
natural potencializam esta participacdo. O Brasil é um pais megadiverso que, a titulo de
exemplo, detém de 15% a 20% do total da riqueza natural no mundo, uma diversidade
social e cultural que conta com mais de 200 povos indigenas e possui entre 12% e 16% do
total de agua doce. Além disso, as vantagens comparativas que o Brasil possui neste campo
sdo importantes, como o fato de ser um grande produtor de commodities agricolas, possuir
grande potencial tecnolégico de exploracdo de petrdleo, producdo de biocombustiveis e de
ter uma matriz energética limpa com mais de 77% oriunda de hidroelétricas (GRANZIERA e
REI, 2015).

Na dimensao internacional identificamos duas variaveis que contribuem
significativamente para o protagonismo do Brasil no regime das mudancas climaticas: a
participacdo dos atores no regime e a dispersdo do tema em foros e acordos internacionais
de natureza ambiental, econdmica, comercial e energética.®

8 As variaveis aqui identificadas ndo constituem um conjunto fechado e ndo excluem as variaveis
ocultas que podem influenciar no modelo. No entanto, para atingir os objetivos deste trabalho
constituem as determinantes do comportamento no regime de mudancas climaticas especificamente.
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As discussbes sobre as mudancas climaticas tiveram grande incentivo a partir da
primeira Conferéncia Internacional das Nac¢Ges Unidas sobre o Ambiente Humano foi
realizada na cidade de Estocolmo em junho de 1972, convocada na Assembleia Geral da
UNU, em 1968, por causa dos sérios problemas ambientais que afetavam o mundo. Durante
0 evento as discussfes se polarizaram em torno das perspectivas dos paises desenvolvidos
versus paises em desenvolvimento.

Os paises desenvolvidos estavam preocupados com os efeitos da devastacdo

ambiental sobre a Terra, propondo um programa internacional voltado para a

Conservacdo dos recursos naturais e genéticos do planeta, pregando que medidas

preventivas teriam que ser encontradas imediatamente, para que se evitasse um

grande desastre. Por outro lado, [os paises em desenvolvimento] questionavam a

legitimidade das recomendacfes dos paises ricos que ja haviam atingido o poderio

industrial com o uso predatério de recursos naturais e que queriam impor a eles

complexas exigéncias de controle ambiental, que poderiam encarecer e retardar a

industrializacdo dos paises em desenvolvimento (BURSZTYN; PERSEGONA, 2008, p.

150).

Oliveira (2008) apresenta evidéncias de mudancas no clima que foram detectadas a
partir de meados do século XX, favorecidas pelo nUumero crescente de estacdes
meteorolbgicas e pelos dados de satélites obtidos a partir de 1982. Diante da importancia da
problematizacdo sobre o aquecimento anormal do planeta e suas implicacbes para a
qualidade de vida de seus habitantes, vemos acelerar a necessidade de uma abordagem
multilateral iniciado em Estocolmo.

A realizacdo da Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio de Janeiro, 1992) e a Cupula sobre o Desenvolvimento Sustentavel
(Johanesburgo, 2002) promoveram a aproximacado do discurso cientifico ao discurso politico
cristalizado nas Conferéncia das Nacdes Unidas sobre as Mudancas Climaticas e no Protocolo
de Kyoto. Na Conferéncia das Partes (COP) 21 de Paris esta preocupacao ficou evidente:

Recognizing that climate change represents an urgent and potentially irreversible

threat to human societies and the planet and thus requires the widest possible

cooperation by all countries, and their participation in an effective and appropriate
international response, with a view to accelerating the reduction of global greenhouse
gas emissions.”’

No entanto, a tensdo entre desenvolvimento e protecdo do meio ambiente seguiu
com a mesma intensidade o reconhecimento da necessidade de se lidar com os efeitos
negativos do aquecimento global e a tensdo entre os paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, cujos objetivos reproduziam estas tensdes.

De acordo com Sosa-Nunez e Atkins (2016, p.47), a0 mesmo tempo que a
comunidade internacional passava a reconhecer o problema do aquecimento global e se
mobilizava em iniciativas capazes de mitigar seus efeitos, os criticos:

(...) were quick to point out that despite all the hype about saving the world and

dealing with development issues, the rich and powerful states and corporations were

primarily concerned with business as usual rather than dealing with poverty or new
modes of economic activity that would make the future sustainable for marginal
peoples and places.

O reflexo destas pressdes e tensdes ideoldgicas teve forca suficiente para dispersar
0s paises nos mais diversos foros internacionais de acordo com os seus interesses imediatos
e, mais uma vez, refletiu a polarizacdo Norte-Sul. O estudo realizado por Bernauer et al.
(2010) reforca esta nocdo ao mostrar a subordinacao da participacdo dos paises nos regimes
de governanca global as conexdes existentes entre o tipo da Ol, o seu grau de integracao a

7 Disponivel em: http://unfccc.int/meetings/paris_nov_2015/session/9057/php/view/documents.php.
Acesso em: 12/05/2016.
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economia global e contingéncia do seu comportamento, cuja implicacfes importam na

concluséo:
The most important empirical finding is that, overall, international factors have a
stronger effect on co-operative behaviour (in the form of treaty ratification) than
domestic factors, such as income and democracy. The main implication of our
findings for research on international co-operation and institutions is that linkages of
states with their external environment should receive greater attention, both at the
theoretical and empirical levels.

Com isso, o modelo teérico a ser testado empiricamente na préxima parte do
trabalho assume a notacao:

>P(elementos ideacionais)

Participacao regime mudangas climaticas

<P(participagio dos atores+dispersao dos temas)

3.2 — O teste empirico da participagdo do Brasil

Embora o Brasil ja fosse considerado um grande player nas questdes ambientais
mundiais, o seu protagonismo sera ampliado de forma consideravel a partir do primeiro
mandato de Luiz In&cio Lula da Silva como Presidente da Republica em 2002. Seu desafio na
conducao da politica externa era de ser independente e soberana, sem alinhamentos
automaticos que pudesse diferencia-la das posturas adotadas por FHC, e que ainda pudesse
garantir a autoderminacdo dos povos e cooperacdo baseada em igualdade de direitos e
beneficios mdtuos. Nas palavras de Almeida (2002, p.230):

Mesmo se esses principios nao diferiam muito da politica externa efetivamente

seguida pelo Brasil, ainda assim uma vitéria do candidato-trabalhador, representaria

uma reavaliacdo radical das posturas brasileiras na area, ja que a "Frente Brasil

Popular" prometia adotar uma "politica antiimperialista, prestando solidariedade

irrestrita as lutas em defesa da autodeterminacado e da soberania nacional, e a todos

0os movimentos em favor da luta dos trabalhadores pela democracia, pelo progresso
social e pelo socialismo". Um hipotético Governo da Frente defenderia a "luta dos
povos oprimidos da América Latina" e Lula chegou mesmo a propor a "decretacao de
uma moratéria unilateral para 'solucionar' a questdo da divida externa".? Alids, na
proposta que o PSB — um dos membros da Frente — apresentou de um "programa

minimo" das esquerdas para as eleicdes presidenciais de 1989, defendia-se a

"imediata suspensao de qualquer pagamento relacionado com a divida externa"”, a

constituicdo de um "entendimento entre os diversos paises devedores com vistas a

fortalecer o ndo-pagamento™ e o estabelecimento de "relacdes fraternas com todos

os partidos que tenham como objetivo a constru¢cdo da democracia e do socialismo
com o objetivo de unir esforcos na preparacdo de uma alternativa a crise do modo de
producdo capitalista.

Este esforco de romper com o modelo neoliberal representado pela era FHC fez com
que o pais adotasse uma postura de contestacao ante a atuacao do FMI e do Banco Mundial,
bem como a definicdo de uma nova abordagem de comércio internacional na OMC (VIOLA,
2004). Com isso passou-se a observar a adocao do fator ideacional como vetor de politica
externa na aproximac¢ao com novos parceiros estratégicos nos primeiros anos de governo,
tentando assim diminuir a dependéncia do Norte desenvolvido.® No entanto, esta postura

8 Um certo idealismo mudancista se insinua igualmente no programa, ao pretender um eventual
governo do PT conduzir uma "aproximacdo com paises de importancia regional, como Africa do Sul,
India, China e Ruassia", com o objetivo de "construir sélidas relagdes bilaterais e articular esforcos a fim
de democratizar as relagdes internacionais e os organismos multilaterais como a Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU), o Fundo Monetario Internacional (FMI), a Organizacdo Mundial do Comércio
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inicial ndo se manteve ao longo do governo em razdo dos constrangimentos externos que a
realidade internacional apresentaria, 0 que mesmo assim ndo retirou a importancia das
ideias nos rumos da politica externa (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

No regime das mudancas climaticas o Brasil adotou uma postura no sentido de que a
sua mitigacdo deveria assumir a légica do poluidor-pagador, reiterando a necessidade de
existéncia de mecanismos de adaptacdo as mudancas climaticas pelos paises em
desenvolvimento baseados principalmente na transferéncia de tecnologia oriunda dos paises
desenvolvidos. Esta postura reflete o tom geral da diplomacia brasileira neste periodo e
apresenta mais um elemento catalizador dos interesses do alinhamento de uma cooperacao
Sul-Sul.® Neste sentido, Corréa; Castro (2016, p.5):

O Brasil neste contexto, nas suas relacdes com outros paises, alternou entre a
adocdo de uma postura que favorecia fatores ideacionais e outra que favorecia
fatores pragmaticos, de tal sorte que buscava identificar uma dindmica que levasse
em consideracao as perspectivas, percepcdes e ideias desenvolvidas ao longo de um
processo histdrico vivido e compartilhado entre ele e seus possiveis parceiros, que
incluem os aspectos da colonizagcdo de natureza extrativista, trafico de pessoas,
processos de independéncia recentes, grau de institucionalizacdo e de
democratizacdo, fraco ou em construcdo, vulnerabilidade ante as questdes
econbmicas, dentre outros.

O rumo na conducao da politica externa orientada por fatores ideacionais na sua
dimensdo explicativa somente foi possivel pela coalizagdo de interesses internos que se
juntaram no seu entorno para formar um grande esforco de diminuir as vulnerabilidades do
pais as crises internacionais e aumentar seu poder relativo nas discussdes em determinadas
agendas.'® Esse movimento fica claro no caso das mudancgas climaticas, em que observa-se
um aumento na polarizacdo de variaveis internas no entorno do fator ideacional, que
podemos observar na Revista do Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica:

O forte engajamento brasileiro na grande maioria dos temas explica-se,
seguramente, pela coexisténcia no pais de interesses — muitas vezes contraditérios —
que sdo direta ou indiretamente afetados pela agenda internacional de meio
ambiente, tendo em vista o tamanho de sua economia e de sua populagcdo, as suas

(OMC) e o Banco Mundial™. Por outro lado, a antiga desconfianca em relacdo ao capital estrangeiro
cedeu lugar a uma postura mais equilibrada, uma vez que se afirmou no programa de 2002 que o
Brasil "n&o deve prescindir das empresas, da tecnologia e do capital estrangeiro”, alertando entdo que
os "paises que hoje tratam de desenvolver seus mercados internos, como a india e a China, ndo o
fazem de costas para o mundo, dispensando capitais e mercados externos". Mas, se advertia também
que as "nac¢Bes que deram prioridade ao mercado externo, como o Japdo e a Coréia, também néo
descuidaram de desenvolver suas potencialidades internas, a qualidade de vida de seu povo e as
formas mais elementares de pequenos negocios agricolas, comerciais, industriais e de servicos". In
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-
3292002000200011&Ing=en&nrm=iso&ting=pt. Acesso em: 26/12/2016.

9 Este ponto fica claro no Plano de A¢éo de Bali (Decisdo 1/CP13) em suas consideragdes: Reafirmando
que o desenvolvimento econdmico e social e a erradicagdo da pobreza sdo prioridades mundiais. In
http://www.mct.gov.br/upd_blob/0025/25027.pdf. Acesso em: 26/12/2016.

10 Em 2010 as relagdes passaram do pragmatismo iniciado em 1975 para uma parceria estratégica que
consolidou a necessidade de uma aproximacdo Sul-Sul da diplomacia para reforcar a autonomia pela
diversificacdo de parceiros. Assim, as relagdes entre Brasil e Angola constituem um campo empirico
riquissimo, que vao além do modelo do ator racional para se compreender a natureza diversa e
complexa do Sul Global e da participacdo de novos atores transnacionais nesse cenario (CORREA;
CASTRO, 2016, p 3).
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dimensdes continentais, as suas riquezas naturais, mas também as desigualdades

regionais e as injusticas sociais (NAE, 2005, p.44).

Em 2007 o Congresso Nacional criou, por meio do Ato Conjunto N°1, a Comissdo
Mista Especial sobre as Mudancas Climaticas. Fora o meio que o Poder Legislativo encontrou,
além da sua competéncia de ratificar os atos internacionais assinados pelo Presidente da
Republica, de contribuir para o debate do tema. Com isso, ou seja, a participagdo dos
“representantes” da sociedade no processo, a catalisacdo dos interesses, ora
complementares ora conflitantes, pode ser sentida. Em seu relatério em 2008 a Comissao
afirma a necessidade de identificacdo das vulnerabilidades do pais em face das mudancas
climaticas, que devem fazer parte e interagir com as demais politicas publicas:

As politicas de adaptacdo as mudancas climaticas devem ser transversais,

interagindo com todas as demais politicas governamentais. E necessario identificar

prioridades para a implementacdo de medidas de adaptacdo. Sem identificar as
vulnerabilidades, é impossivel tracar uma estratégia eficiente.*

O Poder Executivo por sua vez criou o Comité Interministerial sobre Mudanca do
Clima (CIM) que tem carater permanente e foi instituido pelo Decreto n° 6.263/2007. Ele
tem o papel de orientar a elaboracdo, implementacdo, monitoramento e avaliacdo do Plano
Nacional sobre Mudanca do Clima e conta com representantes da Casa Civil da Presidéncia
da Republica, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, Ministério da Defesa e Ministério da Educacdo. Como se observa, a
complexidade das variaveis que envolvem as mudancas climaticas se verifica na escolha dos
participantes do CIM.

Estes dois esforcos, somados a outros tantos que se seguiram, culminaram com a
aprovacdo da Lei n° 12.187/2009 que instituiu a Politica Nacional sobre as Mudancas
Climaticas (PNMC), que em seu artigo 5 estabelece as diretrizes desta politica:

Art. 5° S&o diretrizes da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima:

I - os compromissos assumidos pelo Brasil na Convencado-Quadro das Nac6es Unidas

sobre Mudanca do Clima, no Protocolo de Quioto e nos demais documentos sobre

mudanca do clima dos quais vier a ser signatario;

Il - as acbes de mitigacdo da mudanca do clima em consonancia com o

desenvolvimento sustentavel, que sejam, sempre que possivel, mensuraveis para sua

adequada quantificacao e verificacdo a posteriori;

Il - as medidas de adaptacao para reduzir os efeitos adversos da mudanca do clima

e a vulnerabilidade dos sistemas ambiental, social e econébmico;

IV - as estratégias integradas de mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima nos

ambitos local, regional e nacional;

V - o estimulo e o apoio a participagdo dos governos federal, estadual, distrital e

municipal, assim como do setor produtivo, do meio académico e da sociedade civil

organizada, no desenvolvimento e na execucdo de politicas, planos, programas e

acbes relacionados & mudanca do clima.*?

Como se observa o PNMC torna publica as obrigacdes assumidas no foro
internacional e coloca a sociedade de forma inequivoca sob a responsabilidade de adotar
politicas locais de contencdo e adaptacdo. O pais ainda leva vantagem em relagdo aos
demais paises em razdo de sua matriz energética, que segundo Vargas (2008):

Adotar alternativas aos combustiveis fosseis na area de geragdo energética e
transporte é parte fundamental das estratégias de reducdo de emissdes. O Brasil é

11

http://www?2.senado.leqg.br/bdsf/bitstream/handle/id/98732/CMEspMudClimRelFinal.pdf?sequence=5.
Acesso em: 27/12/2016.

12 In  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ ato2007-2010/2009/1ei/112187.htm. Acesso em:
27/12/2016.

In
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pioneiro no uso de energias renovaveis: estima-se que o consumo de etanol no Brasil
evite, atualmente, emissfes de 25,8 milhdes de toneladas de CO2-equivalente por
ano. Nos dultimos trinta anos, o acumulado de emissdes evitadas pelo uso de
biocombustiveis foi de 644 milhdes de toneladas de CO2-equivalente. A geracao de
eletricidade no Brasil alcancou 403 TWh em 2005, dos quais 84% ou 337,5 TWh
foram gerados por fontes hidricas. Esses valores confirmam as caracteristicas
especiais do setor energético brasileiro, ante a parcela excepcional da

hidroeletricidade na matriz energética com emissdes muito baixas. Dos 16%

restantes da producdo mencionada acima, outras fontes renovaveis respondem por

4,6%, o gas natural por 4,7%, os derivados do petréleo por 2,9%, a energia nuclear

por 2,4% e os derivados de carvdo mineral por 1,7%."3

Longe de ser um bloco monolitico, o interesse nacional convergiu para a necessidade
de acBes no sentido de mitigar as mudancas climaticas e, se possivel, tirar alguma
vantagem delas tendo em vista o potencial que o pais possui, tanto para gerar implicacdes
positivas e negativas sobre o tema. Isto potencializou a sua participacdo no foro
internacional ao ser operacionalizado por meio das parcerias estratégicas e do fator
ideacional que o Brasil estava forcando ao se aproximar dos paises do Sul Global, na
intencdo de se tornar um interlocutor privilegiado dos paises em desenvolvimento com o
Norte desenvolvido, o que gera um purposive behavior que se projeta para o exterior para
atingir um objetivo macro (SCHELLING, 2006).**

Desse modo, a variavel do aumento de polarizagdo do fator ideacional na esfera
interna se confirma minimamente, o que favoreceu a participacdo do Brasil no regime das
mudancas climaticas como um ator de grande relevancia. No entanto, somente esta variavel
nao teria a forca suficiente de alterar a balanca de poder no sistema internacional. A menor
polarizacdo na dimensdo internacional teria que se somar a ela para que o resultado
esperado pudesse ocorrer. E 0 que veremos a seguir.

O sistema internacional quanto a sua estrutura € anarquico e quanto aos atores o
Estado é a sua principal unidade. Esta configuracdo do sistema apresenta como imperativo a
incessante busca pela seguranca nacional acima de todos outros objetivos que o Estado e
seus nacionais possam ter. A cooperacdo internacional pode ocorrer conquanto seja utilizada
para a finalidade de atingir os interesses nacionais e, se possivel, do outro Estado.’® Assim,
a cooperacdo e formacdo de regimes internacionais esta associada a uma maior ou menor
participacdo das grandes poténcias e de seus interesses imediatos quanto ao imperativo da
seguranca e interesse nacional (MILLER, 1995).

No caso das mudancas climaticas, ainda que se reconheca a importancia do tema, ha
um grande abismo entre as grandes poténcias e aquelas cuja sensitividade e vulnerabilidade
aos efeitos negativos das mudancas climaticas sdo importantes e o custo de adaptacao é
impossivel ou que custe abrir médo de outros objetivos necessarios para o desenvolvimento

13 In http://interessenacional.com/index.php/edicoes-revista/a-mudanca-do-clima-na-perspectiva-do-

brasil/. Acesso em: 27/12/2016.

14 Nao se pode deixar de notar que além das acées adotadas que foram catalisadas no entorno do fator
ideacional, durante este periodo o Brasil aumentou significativamente os negécios com a China, que
por sua vez passou a apoiar, ainda que nao oficialmente, a candidatura do Brasil para a modificacdo do
Conselho de Seguranca da ONU e seu eleicdo como membro permanente. A institucionalizacdo do
BRICS e o protagonismo do Brasil nas missdes de paz da ONU, especialmente no Haiti, deram uma
maior musculatura para o pais nos foros internacionais.

15 N&o é o nosso objetivo fazer neste trabalho um extenso inventario das teorias de Relagées
Internacionais e dos imperativos que cada uma delas possui para explicar a estrutura do sistema
internacional. Para tanto sugerimos PECEQUILO, C. S. Teoria das Relac¢cdes Internacionais: O

Mapa do Caminho - Estudo e Pratica. Alta Books, 2016.
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econdmico e social (OBERMAIER; ROSA, 2013). E o que Gnacadja et al. (2009, p. 52) nos
mostra:
When the ecology movement gathered force, in the 1970’s, it did so in a moment of
detente, which provided an opening for other items on political agendas. Since then it
has flourished best in societies with minimal risks of war. Ecological concern on the
part of states remained hostage to fortune.
Em grande medida a baixa polarizagcdo em torno do regime das mudancas climaticas
é causada pela fraca atuacdo dos Estados Unidos no inicio dos anos 2000 com a sua
negativa de ratificar o Protocolo de Quioto e sua resisténcia aos principios da
responsabilidade histérica e responsabilidade comum, porém diferenciada. Embora o
programa de governo democrata nos Estados Unidos de Clinton-Gore colocasse a reducédo
das emissdes como uma de suas metas de programa, a pressdo interna pela ndo aderéncia
as obrigacfes instituidas no Protocolo era grande. Além disso, havia um grande desacordo
entre a posi¢cdo Norte-Americana e o posicionamento da Unido Europeia (HOVI et al., 2012).
Segundo os tedricos em negociacdes internacionais, nos jogos de dois niveis os
paises ao negociar acordos com outros levam em consideracdo o ambiente interno para que
0 mesmo possa ser ratificado internamente (PUTNAM, 1998). Tomando este fator em
consideragdo, os Estados Unidos ao negociar o Protocolo e ao firma-lo no Japéo ja tinham
um obstaculo a ser vencido: a resisténcia interna que a Resolucdo Byrd—Hagel colocou. O
Senado Norte Americano passou a Resolucdo 98 em 25 de julho de 1997, conhecida como
resolucao Byrd—Hagel, que estabelece:
(1) the United States should not be a signatory to any
protocol to, or other agreement regarding, the United Nations
Framework Convention on Climate Change of 1992, at negotiations
in Kyoto in December 1997, or thereafter, which would--
(A) mandate new commitments to limit or reduce
greenhouse gas emissions for the Annex | Parties,
unless the protocol or other agreement also mandates
new specific scheduled commitments to limit or reduce
greenhouse gas emissions for Developing Country Parties
within the same compliance period, or
(B) would result in serious harm to the economy of
the United States; and
(2) any such protocol or other agreement which would
require the advice and consent of the Senate to ratification
should be accompanied by a detailed explanation of any
legislation or regulatory actions that may be required to
implement the protocol or other agreement and should also be
accompanied by an analysis of the detailed financial costs and
other impacts on the economy of the United States which would
be incurred by the implementation of the protocol or other
agreement.'®
Como a Constituicdo Norte Americana estabelece o quérum de 2;3 para aprovagao, a
resolucdo Byrd—Hagel congelou qualquer processo legislativo que pudesse cortar emissdes
de gases, 0 que na pratica tornou impossivel que o Protocolo pudesse ser ratificado caso
fosse firmado pelo Presidente. A resolucdo passou com 95 votos a favor e nenhum contra,
ou seja, caso o Protocolo fosse assinado sua aprovacao dependeria de 67 votos a favor, que
mesmo com o prestigio e habilidade politica de Clinton e Gore seria muito dificil que a
mesma passasse. No entanto, mesmo com este cenario os negociadores decidiram assim

16 In https://www.congress.qgov/bill/105th-congress/senate-resolution/98/text. Acesso em:
30/12/2016.
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mesmo assinar o Protocolo, que ao ser colocado em votacdo para ratificacdo, como se
esperava, ele foi rejeitado pelo Poder Legislativo.

Quando do inicio do processo de ratificacdo o Presidente ja era Bush, que neste
sentido: | oppose the Kyoto Protocol because it exempts 80 percent of the world, including
major population centers such as China and India, from compliance, and would cause
serious harm to the US economy (HOVI et al., 2012, p.150).

O afastamento dos Estados Unidos enfragueceu o regime como era de se esperar
tendo em vista a importancia do pais como grande player. No entanto, isso fez com que
outros paises se destacassem na continuidade das negociacdes, ainda que de forma mais
lenta, das mudancas climéticas. Este foi o caso do Brasil nos polos positivo e negativo. No
positivo ele se coloca como um grande detentor de recursos naturais, especialmente
florestas, que podem auxiliar de sobremaneira a absorcdo dos poluentes atmosféricos, além
de possuir uma riqueza em termos geograficos que facilitam a producdo de energia elétrica
e edlica, fazendo com que sua matriz energética seja mais limpa que grande parte dos
paises (FUSER, 2014 ). No negativo, as grandes queimadas, avanco da agricultura e
pecudria na regido amazobnica, bem como a degradacdo descontrolada do cerrado pelo
avanco das monoculturas, fazem com que o pais possa ser considerado um grande poluidor
também.

Além disso, a dispersdao dos temas ambientais, ainda que necessarios ante a
complexidade e interdependéncia dos temas, promove o enfraquecimento de uns em
detrimento de outros (GRANZIERA, 2015). No caso do Brasil, p.ex., ele é considerado um
grande protagonista no regime das mudancas climaticas, enquanto, no regime da
biodiversidade é insignificante, mesmo considerando a grande diversidade no pais (AVANT et
al., 2010).

Como um contrafactual deste ponto, apresentamos a participacdo dos Estados Unidos
no regime de protecdo de propriedade intelectual do TRIPS, que fora central a sua
participacdo no GATT.

Drahos (1995, p.7) aponta para trés possiveis explicacbes para a forca da
participacdo do pais neste regime. A primeira é a grande pressao exercida pela IBM, Pfizer e
Microsoft, todas corporacBes Norte-Americanas que estavam sofrendo grandes perdas,
especialmente nos paises em desenvolvimento, por violacdes de propriedade intelectual. A
segunda refere-se ao grande apoio do Congresso Norte-Americano em razdo do medo de
que os Estados Unidos perdessem em competitividade para os Tigres Asiaticos. A terceira e
mais genérica trata-se da perda de poder relativo dos Estados Unidos no mundo.

Assim, vemos um regime de grande forca surgir e ser mantido, como é o caso do
TRIPS, por conta de haver uma convergéncia de fatores e atores na esfera internacional que
0 mantém relativamente estavel e eficaz, o que ndo ocorre em regimes em que ha uma
menor participacdo dos atores e em que a dispersdo dos temas ocorre.

4. Conclusdes

Ainda que as nossas conclusfes sejam preliminares, podemos afirmar que os indicios
paradigmaticos indicam para a confirmacado da hip6tese formulada no sentido de que a baixa
polaridade internacional associada a alta polaridade interna indica a maior participacdo nos
regimes internacionais. Utilizamos o caso das mudancas climaticas para explicar os fatores
que desencadeiam este resultado na participacdo do Brasil como protagonista (e que ao
utilizar o contrafactual do regime TRIPS explica o protagonismo dos Estados Unidos).

Sugere-se que as Vvariaveis dos fatores ideacionais, dispersdo dos temas e
envolvimento dos atores apresentam grande poder explicativo e analitico que devem ser
aprofundadas em termos qualitativos e quantitativos para encontrar mais implicacdes para o
regime das mudancas climaticas.
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